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Streszczenie: Celem artykutu jest rozpoznanie zdarzen z okresu przygotowan i pierwszych
lat realizacji polityki spdjnosci Unii Europejskiej w okresie 2014-2020 z wykorzystaniem
instrumentéw zwrotnych, ktore beda wptywaty na oceng ich efektywnosci. Zatozono, iz od
poczatku popelniono pewne btedy, ktore spowodujg obnizenie potencjalnych efektow oddzia-
tywania wsparcia zwrotnego. Przyczyny takiego stanu rzeczy maja charakter konceptualny:
wynikaja z biezacej tendencji do odstapienia od zasad partnerstwa i solidarnosci na rzecz
kontroli i monitoringu. Kolejna przyczyna sa op6znienia przy programowaniu i wdrazaniu
instrumentéw finansowych. Potwierdzita to analiza wybranych ,,kamieni milowych” opar-
ta na danych z okresu 2007-2013 i 2014-2020 na przyktadzie wojewodztwa pomorskiego.
Wreszcie znaczaco zwigkszona liczba przepisoOw z zakresu instrumentdw finansowych oraz
brak spojnosci w przyjetych rozwigzaniach — w sumie powoduje to, Ze potencjat instrumen-
tow finansowych nie bedzie w petni wykorzystany.

Stowa kluczowe: instrumenty finansowe, polityka spdjnosci, Unia Europejska.

Summary: The article examines the key issues in the process of designing and early
implementation of the European Union cohesion policy 2014-2020 with the use of non-
grant instruments and which will influence the evaluation of their efficiency. First cause of
such a situation is of a conceptual nature and it stems from the departure from a principle of
partnership and solidarity in favour of the monitoring and control rules. Secondly, serious
time lags are evidenced by the analysis of the completion dates of the selected milestones
in relation to 2007-2013 and 2014-2020 period through the Pomorskie region case. Finally,
there is a significant increase of the number of the legal regulations, as well as a lack of
the coherence of the implemented mechanisms. As a result of all that, financial instruments’
potencial will not be utilised in full.
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1. Wstep

Perspektywa finansowa 2014-2020 to drugie petne unijne ramy finansowe, w kto-
rych uczestniczy Polska. Jest to jednoczesnie okres, w ktorym polityka spdjnosci
Unii Europejskiej (UE) osiggneta rozmiar dotychczas niespotykany; taczny budzet
UE na lata 2014-2020 to ponad bilion euro, z czego 32,5% (351,8 mld euro) to finan-
sowanie polityki spdjnosci [Komisja Europejska 2014]; w okresie 2007-2013 byto to
308,04 mld euro [Komisja Europejska 2007]. Wydaje sig, ze po 2020 roku alokacja
tak duzych zasobow na rzecz spojnosci nie bedzie juz mozliwa.

Majac powyzsze na wzgledzie, w celu zapewnienia dlugookresowego od-
dzialywania $rodkoéw pozyskanych obecnie, instytucje zarzadzajace programami
operacyjnymi realizowanymi ze $srodkéw unijnych podjety wysitek stopniowej
reorientacji czes$ci interwencji z formy dotacyjnej (bezzwrotnej) na instrumen-
ty pozadotacyjne (zwrotne). Proces ten, zapoczatkowany przez nieliczne regio-
ny w okresie 2007-2013, w latach 2014-2020 jest realizowany przez cala Polske
(tj. 16 wojewodztw) — wojewoddztwo pomorskie stato si¢ liderem postepu w tym
obszarze.

Celem artykutu jest okreslenie najwazniejszych przyczyn, dla ktérych zdaniem
autorki moze dojs¢ do rozbieznosci miedzy oczekiwaniami, jakie byty poktadane
w instrumentach finansowych w latach 2012/2013 [Komisja Europejska 2012, s. 2],
kiedy biezace programy operacyjne nabieraty swojego dzisiejszego ksztattu, a fak-
tycznym efektem, jaki bedzie udziatem instrumentdéw finansowych.

W kolejnych punktach artykutu zwrdcono uwage na kilka aspektow, ktore przy-
czyniaja sie do zwiekszenia skali wyzwania — poczawszy od ,,praprzyczyny”, tj. od-
wroconej logiki funkcjonowania Wspolnoty, w ktorej naczelng zasada staje si¢ mo-
nitoring 1 kontrola (a nie zaufanie i partnerstwo), po kwestie w zasadzie techniczne,
o ktorych mowa na przyktadzie instrumentéw gwarancyjnych, pokazujagcym duze
zaniedbania w sferze koordynacji, harmonizacji i demarkacji przy wykorzystaniu
zblizonych, a nawet blizniaczych narzedzi wsparcia.

Autorka artykutu stwierdza, ze w przedstawionych warunkach potencjat, jaki
niosg z sobg instrumenty finansowe, wciaz nie jest wykorzystany; autorka progno-
zuje, ze efektywnos¢ wsparcia o charakterze zwrotnym bedzie kwestionowana przy
zamknigciu programéw operacyjnych (31 grudnia 2023), a powody tego stanu rze-
czy sa widoczne juz dzis.

2. Odwrdcony porzadek zasad polityk unijnych

Polityka spdjnosci UE, tak jak kazda aktywno$¢ realizowana przez instytucje UE,
opiera si¢ na trzech kluczowych zasadach: solidarnosci, pomocniczosci i partner-
stwie. Uzupelniajaco w literaturze wskazuje si¢ rowniez kolejne — szczegolnie waz-
ne dla polityki strukturalnej, tj. programowania oraz koncentracji. Natomiast na
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poziomie pojedynczych projektow (on-the-ground) okreslono zasady dodatkowe,
w tym monitoringu, kontroli (w tym kontroli finansowej) oraz ewaluacji [Grewin-
ski, Glgbicka, 2005, s. 69-89]. Hierarchi¢ owych zasad ilustruje rys. 1.

Dhugos¢ strzatki symbolizuje znaczenie i kolejnos¢, w jakiej — w teorii — wy-
mienione powyzej zasady nastepuja po sobie i prowadzg do efektow zaplanowanych
dla podejmowanych dziatan. Na kolejnych poziomach realizacji polityki z ogolnych
i idealistycznych zasad przechodzi si¢ do coraz bardziej konkretnych regut poste-
powania (kolejno: pierwszego, drugiego i trzeciego stopnia). Wielkos¢ czcionki
uzyta na rysunku odzwierciedla wage, jaka w ostatnim czasie przyktada si¢ do po-
szczegdlnych zasad: trzy ostatnie (monitoring, kontrola, ewaluacja) wiodg prym nad
wszystkimi innymi (staja si¢ de facto zasadami pierwszego stopnia), a role stuzebna
wobec nich odgrywaja programowanie i koncentracja.

Zasady kluczowe UE
Zasady uzupehiajace
E — polityka strukturalna E
< . Zasady wdrozeniowe M
d £ % 2 0 < — realizacja przedsiewzigé E
E2 % 8% l/

< || fi: x -
Z Tes g 8 Monitoring

S

28 Kontrola

& Ewaluacja

Rys. 1. Zasady funkcjonowania polityki spojnosci — I, II i III stopnia

Zrbdto: opracowanie wilasne.

Takie wartos$ci jak solidarnos¢, pomocniczos¢ i partnerstwo (pierwotnie pierw-
szego stopnia) stajg si¢ coraz bardziej marginalne. Kluczowa pozycje zyskujg za-
sady najnizszego szczebla (tj. trzeciego stopnia), nieposiadajace waloru ideowego,
z ktorych zadna nie wymaga wysitku w przeprowadzaniu politycznych uzgodnien
czy akceptacji rozwigzan kompromisowych.

W takich warunkach, odwroconej logiki i nadawania coraz mniejszego zna-
czenia wartosciom, realizowana jest polityka spdjnosci UE ze $srodkow funduszy
strukturalnych w ramach perspektywy finansowej 2014-2020. W takich warunkach
projektowana jest rowniez polityka spdjnosci na okres po 2020 roku.
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W ocenie autorki stanowi to jedng z praprzyczyn nieefektywnos$ci, ktora si¢
zmaterializuje w okresie 2014-2020. W przypadku instrumentoéw finansowych pro-
wadzi ona do odstgpienia od mechanizméw rynkowych, ktorych przestrzeganie wy-
daje si¢ naturalne dla powodzenia przedsiewzigcia. Duza zaletg wsparcia zwrotnego
jest bowiem mozliwo$¢ oparcia interwencji na wspotpracy z prywatnymi instytu-
cjami finansowymi przez dostarczenie im tzw. dzwigni dla ich kapitatow wiasnych
przy jednoczesnym wprowadzeniu pewnych bodzcow (zachet) do ukierunkowania
ich aktywnos$ci w obszary bgdace w polu zainteresowania decydenta polityki roz-
woju (np. tereny stabiej rozwinigte, branze o wysokim potencjale, inwestycje wazne
dla spotecznosci lokalnej). Wejscie srodkow publicznych na rynek na warunkach
tam istniejacych ogranicza ryzyko ewentualnego znieksztalcenia konkurencji (ta-
kie ryzyko jest wyzsze w przypadku programow typowo dotacyjnych). Co wiecej,
mozna poda¢ przyktady $wiadczace o tym, iz instrumenty finansowe wprost nie
zachowuja podstawowych zasad obowigzujacych na rynku'.

Wobec tego, jesli to nie zaufanie i partnerstwo sa naczelnymi warto$ciami,
a koniecznos¢ weryfikacji i kontroli dziatan podmiotow zaangazowanych w ramach
systemu, powstaje ogromny ,,nawis biurokratyczny” nie tylko prowadzacy do nie-
wlasciwej alokacji zasobow (zaplecze do obstugi systemu zostanie rozbudowane
kosztem zespotu do zasadniczych dziatan merytorycznych), lecz przede wszystkim
wywotujacy niechec i brak zainteresowania taka wspotpraca ze strony inwestoréw
prywatnych. Mozliwos¢ indukowania dodatkowych inwestycji prywatnych jest jed-
nym z kluczowych argumentéw przemawiajacych za stosowaniem wsparcia zwrot-
nego, tymczasem tendencja do komplikowania mechanizmu — w imi¢ (pozornie)
zwigkszonego bezpieczenstwa srodkdw publicznych — powoduje utrate porozumie-
nia miedzy podmiotami prywatnymi a publicznymi i oddala od siebie potencjalnych
partnerow.

3. Odpowiedz na brak regulacji: przeregulowanie

Instrumenty o charakterze pozadotacyjnym (non-grant) zostaty wprowadzone do
polityki strukturalnej UE po raz pierwszy w okresie 2007-2013 (wcze$niej wsparcie
o zblizonym charakterze polegato na bezzwrotnym dokapitalizowaniu funduszy po-
zyczkowych i porgczeniowych — instrument wdrazany w Poddziataniu 1.2.1 Doka-
pitalizowanie funduszy mikropozyczkowych i1 Poddziataniu 1.2.2 Dokapitalizowanie
funduszy poreczeniowych Sektorowego Programu Operacyjnego Wzrost Konkuren-
cyjnosci Przedsiebiorstw w latach 2004-2000).

! Art. 13 Rozporzadzenia 480/2016 méwi o prawie do wynagrodzenia posrednika finansowego za
$wiadczenie wsparcia zwrotnego ostatecznym odbiorcom, okreslonego jako % $rodkow, ktore zostaly
mu wyplacone; takie rozwigzanie w przypadku produktow gwarancyjnych wymusza przelew srodkow
zarezerwowanych pod kredyt niesptacany najpdzniej w momencie jego uruchomienia, a nie na wezwa-
nie kredytujacego w sytuacji braku splaty przez ostatecznego odbiorcg, co jest catkowicie sprzeczne ze
specyfika tego produktu.
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Nowe modele wdrozeniowe, na ktorych oparto instrumenty zwrotne w okresie
2007-2013, podobnie jak ich pozostate zasady, zostaty opisane w dwoch aktach unij-
nych:

* Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. — jedna jed-
nostka redakcyjna po§wigcona wytacznie inzynierii finansowej (art. 44) oraz do-
datkowe dwa ustepy w konteks$cie deklaracji wydatkéw do Komisji Europejskiej
(ust. 7-8 art. 78);

* Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. — cztery
jednostki redakcyjne pos§wigcone inzynierii finansowej (art. 43-46).
Uzupetniajaco, Komitet Koordynujacy Fundusze przy Komisji Europejskiej

(Coordination Committee of the Funds — COCOF) w 2006 roku opublikowat Note

Wyjasniajgcq w zakresie instrumentow inZynierii finansowej zgodnie z artykutem

44 Rozporzgdzenia Rady (WE) nr 1083/2006 [COCOF 2006], ktora stanowila wy-

tyczng, w jaki sposob ogolne reguty przedstawione w rozporzadzeniach nalezy za-

implementowac, trzykrotnie zmieniang i uzupetniana — po raz ostatni w 2012 roku.

Lacznie obydwa rozporzadzenia oraz Nota COCOF liczyty 201 stron.

Regulacje byty takze poszerzane ad hoc o wyktadni¢ tworzong przez audytoréw
Komisji Europejskiej kontrolujacych projekty z zakresu instrumentéw inzynierii fi-
nansowej, a takze krajowej instytucji audytowej (ktorej funkcje pelni Glowny In-
spektor Kontroli Skarbowej w strukturach Ministerstwa Finansow i urzedy kontroli
skarbowej umiejscowione na poziomie wojewodztw). Wreszcie, w dniu 22 lutego
2016 1. (sic!), a wigc dwa miesigce po zakonczeniu okresu kwalifikowalnosci, Komi-
sja Europejska przyjeta ostateczna wersj¢ wytycznych dotyczacych korekt finanso-
wych za nieprawidlowos$ci majgce miejsce przy wdrazaniu instrumentéw inzynierii
finansowe;j.

Powaznym wyzwaniem implementacji nowego rodzaju wsparcia byly wiec po-
czatkowo bardzo enigmatyczne (szczatkowe) regulacje w tym zakresie?, a nastgpnie
bardzo p6zne proby ich doprecyzowania, ktore — cho¢ formalnie nie stanowity pra-
wa — stawaly si¢ de facto nie tylko wiagzace, ale i dzialajace wstecz’.

Wydaje si¢, ze te doswiadczenia miaty bezposrednie przetozenie na sytuacje,
jaka zaistniata w okresie 2014-2020, kiedy to wsparcie pozadotacyjne w ramach
polityki strukturalnej UE (w nowej nomenklaturze: instrumenty finansowe) zyskato
range priorytetu [Komisja Europejska 2014a].

Tabela 1 obrazuje zmiany, jakie si¢ dokonaly w objetosci przepisow dotyczacych
wdrazania w porownaniu do dorobku 2007-2013 opisanego powyzej.

2 Szerzej na ten temat: [Alinska 2014].

3 Nalezy tutaj odnotowa¢, iz Komisja Europejska Decyzja z dnia 30 kwietnia 2015 r. zmieniaja-
ca decyzje C(2013) 1573 w sprawie zatwierdzenia wytycznych dotyczacych zamknigcia programéw
operacyjnych przyjetych do celow pomocy z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spoéjnosci (2007-2013) wydtuzyta okres, w ktorym
srodki alokowane w instrumentach zwrotnych mogly by¢ przekazywane do ostatecznych odbiorcow do
momentu ztozenia sprawozdania koncowego z realizacji wlasciwego programu, tj. do 31 marca 2017 r.,
co nalezy uzna¢ za nieoczekiwang derogacj¢ od postanowien aktu wyzszego rzedu (rozporzadzenia)
wprowadzona w dokumencie o randze wytycznych.



200 Magdalena Pronobis

Wprowadzajac trzykrotnie wigcej wytycznych (wszystkie poza jednym doku-
mentem opublikowano wylacznie w jezyku angielskim), pozbawiano instytucje
odpowiedzialne za wdrazanie funduszy unijnych przestrzeni do samodzielnego
okreslania wielu aspektéw wsparcia, co pozwolitoby uwzgledni¢ specyfike danego
obszaru i warunkéw rynkowych. Tylko do art. 36 rozporzadzenia ogdlnego, méwia-
cego o obowiazku przeprowadzenia analizy, ktora uzasadni zastosowanie instru-
mentoéw zwrotnych (tzw. ocena ex-ante), wprowadzono 461 stron bardzo szczegoto-
wych wytycznych, w jaki sposob takie badanie nalezy zrealizowac.

Tabela 1. Wykaz podstawowych aktéw prawnych oraz wytycznych dotyczacych instrumentéw
zwrotnych wdrazanych z funduszy strukturalnych w latach 2007-2013 oraz 2014-2020

Rodzaj aktu 2007-2013 2014-2020
Rozporzadzenie |1083/2006 z 11 lipca 2006: 1303/2013 z 17 grudnia 2013:
ogolne jeden artykut 10 bardzo obszernych artykutow

(art. 44) + ust. 7-8 art. 78 (art. 37-46)
Rozporzadzenia |1828/2006 z 8 grudnia 2006: 480/2014 z 3 marca 2014:
delegowane cztery artykuty 11 artykutow (art. 4-14)
i wykonawcze | (art. 43-46) 821/2014 z 28 lipca 2014:

dwa artykuty (art. 1-2)

964/2014 z 11 wrzesnia 2014:

w calosci (29 stron)

1011/2014 z 22 wrzes$nia 2014: jeden artykut

(art. 6)

Wytyczne Nota COCOF: 44 strony Wytyczne dotyczace wyltacznie IF: dziewigé

i instrukcje odrebnych dokumentéw przyjmowanych suk-
cesywnie w latach 2015-2016:
141 stron

Dodatkowe wytyczne, w ktorych wystepuja
odniesienia do IF (np.

w sprawie kontroli zarzadczych)

Instrukcja dotyczaca metodologii oceny ex-an-
te: 5 tomow, facznie 461 stron

Zrodto: opracowanie wlasne.

Mimo iz sama obje¢tos¢ aktéw prawnych ,,w normalnych warunkach” nie sta-
nowi wystarczajacego wskaznika swiadczacego o zmianach, jakie si¢ dokonaty, to
jednak w tym przypadku, z uwagi na wielokrotny przyrost — staje si¢ symbolem
btedu, jaki popelniono.

4. Opoznienia ,,zgodne z harmonogramem”
Komisja Europejska szacuje, iz uzgodnienie podstaw prawnych dla wszystkich wie-

loletnich programow i projektow, ktore sg finansowane w ramach tzw. wieloletnich
ram finansowych, zajmuje od 12 do 18 miesi¢cy [Komisja Europejska 2013]. Aby
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wydatkowanie funduszy strukturalnych rozpoczgto si¢ w okresie 2007-2013
w styczniu 2007 r., a w okresie 2014-2020 — w styczniu 2014 r., kompromis w spra-
wie putapoéw wydatkow UE powinien zostac osiggniety w pierwszej potowie odpo-
wiednio: 2005 i 2012 roku. Tymczasem stosowne porozumienie w sprawie ram fi-
nansowych na lata 2007-2013 zostato przyjete w dniu 14 czerwca 2006 r. (p6t roku
przed pierwszym dniem okresu kwalifikowalnos$ci) [Porozumienie 2006], natomiast
dla okresu 2007-2013 (po zmianie procedury) przyje¢to odpowiednie rozporzadzenie
w dniu 2 grudnia 2013 r. (tj. rok przed rozpoczeciem okresu kwalifikowalno$ci)
[Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) nr 1311/2013 z 2 grudnia 2013].

W konsekwencji zasadnicze rozporzadzenia o charakterze wdrozeniowym?*
w obydwu przypadkach byly przyjete przez Rad¢ zdecydowanie za pdzno, bo w za-
sadzie bezposrednio przed poczatkiem perspektywy finansowej, co ilustruje rys.
2. Schemat przedstawia rowniez daty najwazniejszych wydarzen prowadzacych
do uruchomienia instrumentéw inzynierii finansowej (2007-2013) i instrumentow
finansowych (2014-2020) na przyktadzie wojewdodztwa pomorskiego, ktore dotych-
czas (w odniesieniu do okresu 2014-2020) jest najbardziej zaawansowane w ich
wdrazaniu.

01.01. 01.01. 01.01. 01.01. 01.01.
2006 2007 2008 2009 2010
()
Rozporzadzenie RPO WP URPO ,
1083/2006 Wybdr MFP

4 wrzesnia 2007 21 lutego 2008 7 sierpnia 2009

11 lipca 2006

01.01. 01.01. 01.01. 01.01. 01.01.
2013 2014 2015 2016 2017
® o
Rozporegdzenic RPO WP Sz00P Wybor MFF
17 grudnia 2013 12 lutego 2015 10 marca 2015 30 wrzeénia 2016

Rys. 2. Kalendarium wybranych wydarzen zwigzanych z programowaniem i wdrazaniem wsparcia
zwrotnego dla MSP w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego dla Wojewodztwa Pomorskiego
na lata 2007-2013 (o$ gorna) oraz Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewoddztwa Pomorskiego
na lata 2014-2020 (o$ dolna)

Zrbdto: opracowanie wiasne.

4 Rozporzadzenia odpowiednio: 1083/2006 oraz 1303/2013, o ktorych mowa w punkcie 2.
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Regionalny Program Operacyjny dla Wojewodztwa Pomorskiego (RPO WP) na
lata 2007-2013 zostat formalnie przyjety — po zakonczeniu negocjacji z Komisja
Europejskg — osiem miesigcy, a RPO WP na lata 2014-2020 — ponad 14 miesigcy
po rozpoczgciu okresu, ktorego dotyczyt. Z takim samym opoznieniem w okre-
sie 2007-2013 przyjeto pierwsza wersje Uszczegotowienia RPO WP (URPO, doku-
mentu stricte wdrozeniowego), podczas gdy jego odpowiednik w okresie 2014-2020
(Szczegotowy Opis Osi Priorytetowych RPO WP, SzOOP) w pierwszej wersji uka-
zat si¢ 13 miesiecy po rozpoczeciu okresu kwalifikowalnosci. Oznacza to, ze nie
mozna mowi¢ o jakimkolwiek przyspieszeniu w biezacej perspektywie finansowej,
co wigce] — w odniesieniu do postepu we wdrazaniu instrumentéow finansowych
nastapit nawet pewien regres. W okresie 2007-2013 Inicjatywa JEREMIE, a wiec
mechanizm wsparcia zwrotnego dla MSP, zostata uruchomiona® 7 sierpnia 2009 r.,
tj. ponad 31 miesigcy od pierwszego dnia okresu kwalifikowalnosci. W perspek-
tywie 2014-2020 porownywalny projekt rozpoczat si¢ 30 wrzesnia 2016 r., a wigc
z opdznieniem siegajacym 33 miesigce, czyli w potowie perspektywy finansowe;.

W okresie 2014-2020 model wdrozeniowy znany z Inicjatywy JEREMIE (tzw.
model z funduszem powierniczym wdrazany w latach 2007-2013 w siedmiu wo-
jewodztwach) zostat zastgpiony analogicznym modelem ,,z funduszem funduszy”,
przy czym w wojewodztwie pomorskim (podobnie jak w zachodniopomorskim,
dolnoslaskim oraz wielkopolskim) zostata zachowana ciagtos¢, jesli chodzi o bene-
ficjenta/podmiot, ktéoremu powierzono zarzadzanie funduszem, ktérym ponownie
stat si¢ Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK). Owa ciaggtos¢ mogtaby dawac na-
dzieje na przyspieszenie dziatan juz w ramach projektu, jednak na tym etapie poja-
wily si¢ dodatkowe trudnosci, powodujace dalsze opoznienia. W pierwszej kolejno-
sci BGK wybiera instytucje finansowe, ktore nastgpnie beda udzielaly ostatecznym
odbiorcom wsparcia w formie m.in. pozyczek i porgczen. Regulacje unijne wymu-
silty zastosowanie tutaj prawa zamowien publicznych (wczesniej tryb konkursowy),
co oznacza znaczace usztywnienie zasad naboru na posrednikow finansowych
i ponowne opdznienia w udzielaniu wsparcia; z uwagi na warto$¢ umow, jakie beda
zakontraktowane, BGK oglasza¢ bedzie tzw. przetargi unijne — a wigc tryb o naj-
wigkszych rygorach i najdtuzej trwajacych procedurach.

Zgodnie z harmonogramem zawartym w Strategii Inwestycyjnej z Biznesplanem
dla instrumentow finansowych w RPO WP na lata 2014-2020. Obszar A, nabory na
posrednikéow finansowych beda oglaszane w 2017 roku. Po wyliczeniu standardo-
wych termindéw niezbednych do przyjmowania ofert, oceny, zgtaszania protestow,
zawierania umow i wreszcie przygotowania organizacyjnego zakontraktowanych
posrednikow, nalezy spodziewaé sie, ze pierwsze wsparcie trafi do MSP w ostat-
nim kwartale 2017 roku®. W okresie 2007-2013 pierwsze pozyczki i porgczenia

5 W tym dniu zawarto umowe¢ z Bankiem Gospodarstwa Krajowego, Beneficjentem projektu
z zakresu instrumentow inzynierii finansowej (w roli Menadzera Funduszu Powierniczego JEREMIE).
¢ Termin sktadania ofert do pierwszego postgpowania na produkty finansowe Mikropozyczka
i Pozyczka Rozwojowa zostat okreslony do 8 maja 2017 roku. Przedmiotowy przetarg jest pierwszym
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w ramach Inicjatywy JEREMIE udzielane byly w okresie wrzesien/pazdziernik
2010 roku (tj. 14 miesigcy od zawarcia umowy migdzy instytucja zarzadzajaca RPO
WP a BGK, nalezy przewidywac, ze obecnie okres ten bedzie zblizony i wyniesie
12 miesigcy). To oznacza, ze zardwno w pierwszym, jak i drugim przypadku srodki
trafiaja na rynek po uptywie czterech z siedmiu lat objetych wieloletnimi ramami
finansowymi.

W ramach inicjatywy JEREMIE na Pomorzu na koniec 2013 roku na poziomie
posrednikow finansowych zakontraktowano 129% srodkéw z programu, natomiast
do ostatecznych odbiorcow trafito 82% Srodkéw przeznaczonych na ten cel. W po-
przedniej perspektywie finansowej catos¢ srodkow wykorzystano w okresie kwali-
fikowalnosci, jednak po roku 2013 (czyli juz w okresie obowigzywania zasady n+2),
co ilustruje rys. 3.
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Rys. 3. Postep w dystrybucji srodkow w ramach Inicjatywy JEREMIE w okresie realizacji projektu,
tj. do dnia 31 grudnia 2015 r. — z funduszu powierniczego do posrednikéw finansowych
(linia kreskowana) oraz od posrednikéw finansowych do MSP (linia ciagta)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych pozyskanych z Urzedu Marszatkowskiego Woje-
wodztwa Pomorskiego.

Biorac pod uwage, iz:

e wprzypadku woj. pomorskiego poziom zaangazowania §rodkéw w latach 2014-
-2020 w instrumentach finansowych dla MSP jest zblizony, bo wynosi 235,3 min zt
(O$ Priorytetowa 2 Przedsiebiorstwa RPO WP 2014-2020) versus 287,4 mln zt
(Inicjatywa JEREMIE),

tego typu postepowaniem w kraju ze srodkow regionalnych programoéw operacyjnych na lata 2014-
-2020.
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e zaprojektowane produkty finansowe majg mocniejsze ukierunkowanie i konkret-
ne parametry zadane w procesie oceny ex-ante, co zapewne stanowic¢ bedzie
dodatkowe wyzwanie,

e regulacje unijne wprowadzity konieczno$¢ transzowania wktadu z programu do
funduszu funduszy (w okresie 2007-2013 przekazanie $srodkdéw na rachunek fun-
duszu powierniczego JEREMIE odbyto si¢ jednorazowo przy uruchomieniu
dziatania),

nalezy spodziewac si¢, ze dynamika postepu we wdrazaniu instrumentéw finanso-

wych w okresie 2014-2020 nie bedzie wigksza niz w latach 2007-2013.

Jesli Komisja Europejska oczekiwata, iz dotychczasowe doswiadczenia pomoga

W sprawnym przeprowadzeniu procesu ustanawiania instrumentéw finansowych,
to jednoznacznie nalezy stwierdzi¢, iz te oczekiwania nie zostaly zrealizowane —
przede wszystkim ze wzgledu na bardzo znaczace réznice w regulacjach w obydwu
okresach programowania. Wiedza nabyta przez podmioty zaangazowane w ten pro-
ces w okresie 2007-2013 nie moze by¢ wprost przeniesiona na dzisiejsze dziatania
— poczawszy od szczebla instytucji zarzadzajacych i posredniczacych, na ktorych
cigzy przygotowanie ram, w ktorych system bedzie funkcjonowat, poprzez podmio-
ty zarzadzajace funduszami funduszy, ktore te ramy musza wypenic, i posredni-
kow finansowych, ktoérzy musza nauczy¢ si¢ dziala¢ na nowych zasadach. Szereg
nowych wymagan bedzie tez przeniesionych na ostatecznych odbiorcéw (m.in. re-
strykcyjne obowigzki dokumentowania wydatkdéw, potwierdzenie realizacji wskaz-
nikow na okreslonym poziomie zadeklarowanym w aplikacji kredytowe;j”). Oznacza
to, ze wszyscy interesariusze uczg si¢ od poczatku, a proces, co udowodniono powy-
zej, jest tak samo czasochtonny, jak w poprzedniej perspektywie finansowe;.

5. Kanibalizm: studium przypadku

Do grupy tradycyjnych instrumentéw zwrotnych kierowanych do MSP angazuja-
cych $rodki publiczne naleza poreczenia kredytowe, ktore w Polsce sa udzielane
przez fundusze porgczeniowe od poczatku lat 90. XX wieku (woéwczas m.in. w ra-

7 Pierwsze z przytoczonych wymagan wynika z Wytycznych Komisji Europejskiej dla panstw
cztonkowskich dotyczgcych kontroli zarzqdczych z dnia 17/09/2015 (EGESIF 14-0012 02); drugi
warunek to konsekwencja powiazania warunkoéw wsparcia z realizacja preferencji okreslonych w re-
gionalnym programie operacyjnym; na przyktad dla wojewddztwa pomorskiego, w ramach produk-
tu Pozyczka inwestycyjna, przedsigbiorca otrzyma preferencyjne oprocentowanie, jesli zadeklaruje,
iz planowana przez niego inwestycja zapewni powstanie trwatych miejsc pracy [Uchwala Zarzadu Wo-
jewodztwa Pomorskiego z 22 grudnia 2016]. Paradoksalnie, taka sytuacja moze mie¢ pewne korzystne
konsekwencje: po wsparcie zwrotne ze $rodkdéw unijnych siggna przedsigbiorcy nieobstugiwani na
rynku komercyjnym (z tzw. luki finansowej), pozostali ocenig program wsparcia jako niekorzystny
z punktu widzenia kosztow transakcyjnych, wobec czego efekt jatlowej straty bedzie mniejszy. Jedno-
cze$nie nalezy pamigtac, ze to oznacza kolejne opdznienie we wdrazaniu instrumentoéw finansowych,
na co nie zawsze instytucje zarzadzajace moga sobie pozwolié.
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mach Programu Inicjatyw Lokalnych ze $srodkéw PHARE)®. Od tego czasu wyko-
rzystanie instrumentow porgczeniowych ulegto znacznej rozbudowie’. Obecnie ist-
nieja dwa schematy udzielania poreczen MSP z wykorzystaniem $rodkow
zewnetrznych (w tym unijnych):

1. Reporeczenie, tj. reasekuracja dziatalnosci funduszy poreczeniowych realizo-
wanej na bazie ich wtasnych kapitatow.

2. Linie portfelowe, tj. porgczenie catego portfela kredytow udzielonych przez
instytucje kredytujace — bez udziatu funduszy poreczeniowych.

Pierwszy model cechuje wicksze skomplikowanie mechanizmu i zarazem szan-
sa — na gruncie polityki intraregionalnej — na skuteczne ukierunkowanie wsparcia
w pozadanych przez decydentow obszarach (co do zasady, fundusze poreczeniowe
to podmioty regionalne). Z kolei drugi model ma zdecydowanie wigksze ,,pole raze-
nia” — umozliwia zabezpieczenie portfeli kredytowych duzych instytucji (bankow
komercyjnych). W konsekwencji schemat reporgczeniowy wydaje si¢ bardziej prak-
tyczny w polityce rozwoju prowadzonej na szczeblu regionalnym, z kolei model
drugi — ze wzgledu na swojg masowo$¢ — sprawdza si¢ jako np. narzedzie antycy-
kliczne do dyspozycji rzadu przy checi tagodzenia skutkéw spowolnienia gospodar-
czego czy kryzysu. Niemniej jednak nalezy pamigtaé, ze oprocz roznicy w ,,gornej
cze$ci” kanatu oddzialywania na gospodarke, finalnie produkty te zawsze stuza
instytucjom kredytujacym i w tym sensie, jesli grupa ostatecznych odbiorcow i cel
wsparcia sg zbiezne, produkty te beda wobec siebie konkurencyjne.

W Polsce linie poreczeniowe dla bankéw komercyjnych uruchomiono na ma-
sowa skale w 2013 roku, kiedy to Ministerstwo Finansow zmodyfikowalo program
rzadowy pn. ,,Wspieranie przedsigbiorczosci z wykorzystaniem porgczen i gwa-
rancji Banku Gospodarstwa Krajowego” przyjety przez Rade Ministrow w dniu
19 maja 2009 roku [Ministerstwo Finansow 2017]. W tym okresie (od okoto 2010
roku) funkcjonowaty juz produkty reporgczeniowe ze $rodkow regionalnych pro-
gramdéw operacyjnych, w ktorych dystrybucje (posrednio i do dzis) zaangazowane
sa banki komercyjne wspotpracujace z funduszami porgczeniowymi. Poczawszy od
2013 roku, pojawit sie, i stale sie poglebia, problem zle zaplanowanej, niespdjne;j i
»kanibalizujgcej” si¢ interwencji. Skale problemu (a zarazem chaosu), ktéra nade-
szta wraz z funduszami strukturalnymi na lata 2014-2020, prezentuje tab. 2.

8 Szerzej na temat genezy funduszy porgczeniowych w Polsce [Bartkowiak 2009]

° Sformutowanie uzyte celowo w opozycji do nietrafnego w tym kontekscie stwierdzenia, ze
jest to system, ktory zostal rozbudowany czy tez rozwinigty, co mogloby niestusznie sugerowac, iz
jest to faktycznie system — uporzadkowany i oparty na spojnej koncepcji.
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Oferta zdecydowanej wickszo$ci programéw poreczeniowych dla MSP opiera
si¢ na zasadzie pomocy de minimis. Na tym tle wyr6znia si¢ wytacznie Fundusz
Gwarancyjny w ramach Poddziatania 3.2.3 Programu Operacyjnego Inteligentny
Rozwdj stworzony z mysla o wsparciu dzialalnosci innowacyjnej — zasady wsparcia
sa zauwazalnie inne niz w pozostatych programach. Trudno jest znalez¢ uzasadnie-
nie dla rownolegltego funkcjonowania pozostatych mechanizmoéow przedstawionych
w tab. 2.

Jak zauwazajg Gajewski, Kubajek i Szczucki [2015, s.4], w 2014 r. fundusze
poreczeniowe udzielity poreczen o wartosci 0,83 mld zt, natomiast w ramach pro-
gramu rzagdowego w tym samym okresie udzielono gwarancji na kwote 9,7 mld zt.
Wedtug autoréw raportu (co potwierdzaja w wywiadach réwniez przedstawiciele
funduszy) jest to uzasadnienie ograniczania aktywnosci po stronie funduszy porg-
czeniowych. Portfelowe linie porgczeniowe oferowane bankom stanowig dla nich
bezposrednia konkurencj¢ i mozna oceni¢, ze wywarty znaczacy wptyw na spadek
liczby 1 wartos$ci udzielanych przez nie poreczen. Z drugiej strony proby wejscia na
rynek z analogicznym produktem (porgczeniem portfelowym), podejmowane przez
wojewodztwa wdrazajace Inicjatywe JEREMIE w latach 2007-2013, zakonczyly sig
fiaskiem: w wojewddztwie pomorskim do konkursow przystapit (i konkursy wy-
gral) tylko jeden podmiot, FM Bank (obecnie Nest Bank), ktory udzielal wsparcia
w latach 2011-2014 wobec ponad 20 podmiotéw wspotpracujacych z BGK w sposob
ciaggly w ramach programu rzagdowego.

Instrumenty finansowe sg zaplanowane przede wszystkim w regionalnych pro-
gramach operacyjnych — na podstawie wynikow analiz ex-ante przygotowanych
przez instytucje zarzadzajace tymi programami. W wigkszosci wojewodztw zato-
zono, ze produkty poreczeniowe begda realizowane (w sze$ciu wojewodztwach nie
przewidziano produktow porgczeniowych'’), co w $wietle danych zawartych w ta-
beli wydaje si¢ uzasadnione. Wdrazanie produktow gwarancyjnych na poziomie re-
gionalnym obarczone jest bardzo duzym ryzykiem.

6. Zakonczenie

W okresie 2007-2013 do Polski w ramach polityki spdjnosci UE naplyneto blisko
68 mld euro, a w okresie 2014-2020 przewidziano dla Polski 82,5 mld euro. Polska
zajmuje niekwestionowane pierwsze miejsce pod tym wzgledem, druga jest Hiszpa-
nia, ktora otrzyma w tym samym okresie niewiele ponad 1/3 tej kwoty [Minister-
stwo Rozwoju 2017]. Jednoczesnie w dyskursie politycznym panuje przekonanie, ze
jest to ostatnia perspektywa z tak hojng politykg spdjnosci, co bedzie wynikiem
przede wszystkim pojawienia si¢ nowych zagrozen w Europie (terroryzm, imigracja
z regiondw objetych wojna, wyjscie Wielkiej Brytanii z UE, wreszcie fala nacjona-

19 Dane na podstawie analizy wlasnej strategii inwestycyjnych poszczeg6élnych funduszéw fundu-
szy oraz wywiadow z instytucjami zarzadzajacymi regionalnych programéw operacyjnych.
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lizmu przetaczajaca si¢ przez panstwa cztonkowskie). W tej sytuacji poszukiwanie
sposobéw maksymalizacji efektow dziatan finansowanych ze $rodkoéw unijnych
i budowy dlugookresowego systemu wsparcia nabiera szczegdlnego znaczenia —
wykorzystanie instrumentéw zwrotnych, ktérych podstawowg cecha jest zdolnosé¢
do ,,odnawiania si¢”, jest jednym takich z rozwigzan.

Zmiana paradygmatu nie odbywa si¢ jednak bez przeszkod. Instrumenty finan-
sowe stanowig zdecydowang mniejszo$¢ wsparcia realizowanego w ramach progra-
moéw operacyjnych 2014-2020 w Polsce; Ministerstwo Rozwoju oczekuje, iz aloka-
cja przeznaczona na wsparcie zwrotne zwigkszy si¢ z 5 do ok. 7% w 2020 roku'', co
wciagz nie oddaje jego potencjatu. Co wigcej, na potmetku perspektywy finansowe;j
2014-2020 istnieje wiele argumentdéw $wiadczacych o tym, ze dotychczas nie uda-
lo si¢ przezwyciezy¢ podstawowych problemow, ktore beda powodowaé obnizenie
wynikéw interwencji w formie zwrotnej. Grzechem pierworodnym jest odstapienie
od zasad nadrzednych, ktére powinny przyswieca¢ planowaniu i realizacji wszel-
kiej aktywnosci ze srodkéw unijnych: solidarnosci i partnerstwa, a zbytnie skon-
centrowanie si¢ na zasadach wtornych, wdrozeniowych, tj. monitoringu i kontroli.
W konsekwencji w biezagcym okresie powstat szereg barier formalnoprawnych, or-
ganizacyjnych, czysto biurokratycznych, ktore uniemozliwity wykorzystanie do-
swiadczen ostatniej perspektywy finansowej; wreszcie — opdznienia, ktore miaty
miejsce juz na samym poczatku, na szczeblu unijnym, postgpowaty konsekwentnie
na kolejnych etapach tworzenia systemu — w tym zakresie nie odnotowano zadnej
poprawy w stosunku do okresu 2007-2013. Co wigcej, okreslenie system jest na
wyrost, czego przyktad stanowi m.in. wielo$¢ nie komplementarnych, a , kaniba-
lizujacych si¢” wobec siebie produktow gwarancyjnych. Z tych powoddéw nalezy
oczekiwac¢ niezadowalajacych efektéw instrumentow finansowych w okresie 2014-
-2020.
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dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajace wspolne przepisy do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci 1 Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (Dz.U. L 138 z 13 maja
2014 ze zm.).

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r., ustanawiajace szczegdtowe
zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spoteczne-
go oraz Funduszu Spojnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (Dz.U. L 45 z 15 lutego 2007
ze zm.).

Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) nr 1311/2013 z dnia 2 grudnia 2013 r. okre$lajace wieloletnie
ramy finansowe na lata 2014-2020 (Dz.U. L 347 z 20 grudnia 2013 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.U. L 210 z 31 lipca
2006 ze zm.).

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 821/2014 z dnia 28 lipca 2014 r. ustanawiajace zasa-
dy stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 w zakresie
szczegdtowych uregulowan dotyczacych transferu wkiadow z programéw i zarzadzania nimi,
przekazywania sprawozdan z wdrazania instrumentoéw finansowych, charakterystyki techniczne;j
dziatan informacyjnych i komunikacyjnych w odniesieniu do operacji oraz systemu rejestracji
i przechowywania danych (Dz.U. L 223 z 29 lipca 2014 ze zm.)

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 964/2014 z dnia 11 wrze$nia 2014 r. ustanawiajace
zasady stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 w od-
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niesieniu do standardowych warunkow dotyczacych instrumentéw finansowych (Dz.U. L 272
z 12 wrze$nia 2014 ze zm.)

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1011/2014 z dnia 22 wrzeénia 2014 r. ustanawiajace
szczegdtowe przepisy wykonawcze do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
1303/2013 w odniesieniu do wzordw stuzacych do przekazywania Komisji okreslonych informacji
oraz szczegdlowe przepisy dotyczace wymiany informacji migedzy beneficjentami a instytucja-
mi zarzadzajacymi, certyfikujacymi, audytowymi i posredniczacymi (Dz.U. L 272 z 30 wrze$nia
2014 ze zm.).

Uchwata Zarzadu Wojewodztwa Pomorskiego nr 956/173/16 w sprawie przyjecia w sprawie przyjecia
Strategii Inwestycyjnej z Biznesplanem dla instrumentow finansowych w Regionalnym Programie
Operacyjnym Wojewodztwa Pomorskiego na lata 2014-2020. Obszar A w procesie aktualizacji
Strategii Inwestycyjnej dla instrumentow finansowych w Regionalnym Programie Operacyjnym
Wojewddztwa Pomorskiego na lata 2014-2020 z dnia 22 wrze$nia 2016 roku.
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